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Inleiding
In verschillende landen zijn herschikkingsoperaties aan de gang om het aantal
verzelfstandigde organisaties drastisch terug te brengen. In het Verenigd Konink‐
rijk kondigde de regering in 2010 the bonfire of the quangos aan (Flinders & Skel‐
cher, 2012). In België, Frankrijk, Ierland en Roemenië zijn programma’s gelan‐
ceerd om het veld van verzelfstandigde organisaties te ‘rationaliseren’ (Verhoest
e.a., 2012). Ook Nederland doet hieraan mee. In 2013 werd een rapport gepubli‐
ceerd (Rapport De Leeuw, 2013) waarin aan de hand van een beslisboom werd
bepaald of een zelfstandig bestuursorgaan (ZBO) als zodanig zou moeten blijven
bestaan. Het kabinet heeft inmiddels aangegeven deze voorstellen op grote lijnen
te willen volgen. Dat zou kunnen leiden tot een halvering van het aantal ZBO’s.
Wat zijn de motieven van overheden om het aantal verzelfstandigde organisaties
te reduceren, en zullen de plannen ook echt tot opheffingen gaan leiden? Publieke
organisaties staan er immers om bekend dat ze zelden echt worden opgeheven
(Kaufman, 1976). In dit artikel gaan we in op de ontwikkeling in het aantal ZBO’s
in Nederland. We maken gebruik van de population ecology-theorie (Hannan &
Freeman, 1977) om verwachtingen te formuleren over het al dan niet opheffen
van ZBO’s, en toetsen die met behulp van (secundaire) data over de aantallen
ZBO’s in Nederland over de afgelopen twee decennia. Daarmee bouwen we voort
op eerdere analyses en overzichten (Van Thiel & Van Buuren, 2001; Van Thiel,
2006).
In de navolgende paragraaf gaan we eerst in op de population ecology-theorie en
leiden voorspellingen af over het al dan niet opheffen van ZBO’s. Deze voorspel‐
lingen worden vervolgens getoetst. In de discussie en conclusie bespreken we de
resultaten en geven we een beschouwing over de nieuwste kabinetsplannen ten
aanzien van het aantal ZBO’s.
Population ecology-theorie
De population ecology-theorie beschrijft en verklaart de levensduur en levensloop
van organisaties: hun geboorte (ontstaan), groei (ontwikkelingen en fasen) en
hun dood (mortaliteit). Organisaties overleven door selectie of aanpassing (Han‐
nan & Freeman, 1977). Selectie verwijst naar eliminatie als gevolg van concurren‐
tie: zwakke organisaties houden op te bestaan. Aanpassing vindt plaats door iso‐
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morfie: organisaties passen zich aan wat de omgeving wenst aan, en blijven daar‐
door voortbestaan. Bij aanpassing gaat het minder om economische prestaties,
zoals bij selectie, en meer om legitimiteit: de organisatie met het meeste draag‐
vlak blijft bestaan (vergelijk Powell & DiMaggio, 1991).
Toepassingen van deze ideeën op publieke organisaties concentreren zich meer op
het mechanisme van aanpassing dan op het mechanisme van selectie. Hiervoor
wordt geen expliciete reden gegeven, maar het is aannemelijk dat het gebrek aan
concurrentie bij publieke organisaties, zeker in het geval van overheidsorganisa‐
ties, toepassing van het selectie-denken verhindert.
Anthony Downs (1967) was een van de eerste auteurs die de opheffing en het
voortbestaan van publieke organisaties onderzocht. Hij ontwikkelde de zoge‐
noemde durability-hypothese: hoe langer een publieke organisatie bestaat, des te
sterkere banden heeft de organisatie met klanten en belangengroepen, en des te
moeilijker wordt het voor politici om de organisatie op te heffen. Dit sluit duide‐
lijk aan bij het mechanisme van aanpassing waarbij het om draagvlak en legitimi‐
teit draait.
Herbert Kaufman onderzocht deze durability-hypothese in zijn beroemde studie
Are Government Organizations Immortal? uit 1976. Zijn analyse van de levensduur
van federale uitvoeringsorganisaties in de Verenigde Staten tussen 1923 en 1973
liet zien dat de organisaties weliswaar veel veranderingen ondergingen, zoals
naamswijzigingen en samenvoegingen of opsplitsingen, maar dat een organisatie
maar zeer zelden ophield te bestaan. Sterker nog, in de onderzoeksperiode kwa‐
men er alleen maar organisaties bij. Al met al, concludeerde hij, is de mortaliteit
van publieke organisaties gering. Ze zijn (bijna) onsterfelijk – maar niet immuun
voor verandering. Publieke organisaties blijken namelijk tijdens hun bestaan vaak
veranderingen mee te maken. Op basis van longitudinaal onderzoek in Noorwe‐
gen (Rolland & Roness, 2011) en Ierland (MacCarthaigh, 2014) kunnen de vol‐
gende life events worden onderscheiden:
– opvolging (doorstart onder een nieuwe naam, al dan niet met extra of gewij‐
zigde taken);
– splitsing (opdeling in meerdere stukken, die al dan niet zelfstandig door‐
gaan); en
– fusie of samenvoeging, op gelijkwaardige basis of door absorptie (waarbij een
van de partijen ophoudt te bestaan).
Ook combinaties van bovenstaande veranderingen zijn mogelijk, en soms betref‐
fen veranderingen slechts een deel van de organisatie of alleen een taak van de
organisatie (gedeeltelijke opheffing, splitsing enzovoort). Het blijkt verder dat als
een organisatie eenmaal één verandering heeft meegemaakt (en overleefd), er
makkelijker andere veranderingen volgen. Publieke organisaties maken dus in
hun langdurige bestaan (decennia zijn niet ongebruikelijk) vaak veel verschillende
veranderingen mee, maar daadwerkelijke opheffing komt niet vaak voor.
Meer toepassingen van de population ecology-ideeën op publieke organisaties zijn
te vinden in het werk van Daniel Carpenter en David Lewis (Carpenter & Lewis,
2004; Lewis, 2002). Hun onderzoek richt zich echter vooral op Amerikaanse over‐
heidsorganisaties (zie bijvoorbeeld ook Boin, Kuipers & Steenbergen, 2010).
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Onderzoek naar verzelfstandigde organisaties zoals ZBO’s is te vinden in het
werk van Bertelli, Sinclair en Lee (2015), O’Leary (2015), MacCarthaigh (2014) en
Yesilkagit (2014). Uit deze studies kan een aantal condities worden afgeleid waar‐
van wordt verondersteld dat ze van invloed zijn op het voortbestaan van ZBO’s,
dat wil zeggen de kans op veranderingen of opheffing (‘overlijden’ in demografi‐
sche termen).
Allereerst blijkt de leeftijd van een organisatie van belang: oudere organisaties
worden minder vaak opgeheven of hervormd (O’Leary, 2015; Boin e.a., 2010;
MacCarthaigh, 2014). Dit sluit aan bij de eerdergenoemde durability-hypothese
van Downs. In de population ecology staat het ook bekend als de liability of the new‐
ness (Freeman, Carroll & Hannan, 1983): jongere organisaties zijn minder ervaren
en maken dus eerder fouten, waardoor ze eerder in het vizier van politici komen
die het probleem zullen willen aanpakken. Er zijn inderdaad de nodige voorbeel‐
den bekend van ZBO’s die na een incident zijn hervormd, zoals bijvoorbeeld het
geval was met het Centraal Administratie Kantoor (over onder andere toekenning
van persoonsgebonden budgetten in 2008) en meer recent de politieregio’s
(samengevoegd tot de Nationale Politie per 2013). Het onderzoek van Bertelli e.a.
(2015) laat zien dat voorafgaand aan de opheffing van een publieke organisatie
vaak sprake is van meer media-aandacht. Dat kan het gevolg zijn van een incident
(of de oorzaak, dat is niet altijd duidelijk), maar zal ook de legitimiteit van de
organisatie aantasten.
Hypothese 1: Naarmate ZBO’s langer bestaan, neemt de kans af dat ze worden
opgeheven of hervormd.
Andere kenmerken van de organisatie, zoals de taak of sector waarin wordt
gewerkt, blijken geen of geen eenduidig effect te hebben (MacCarthaigh, 2014;
vergelijk Van Thiel & Yesilkagit, 2014). O’Leary (2015) vond wel dat verzelfstan‐
digde organisaties met adviserende taken vaker langer blijven bestaan, maar dat
gaat niet op voor ZBO’s omdat die per definitie geen adviesorganen zijn (uitgeslo‐
ten in de Kaderwet ZBO’s). Wel kunnen er beleidsadviserende taken zijn als
onderdeel van een groter takenpakket (vergelijk Van Thiel & Yesilkagit, 2014).
Hypothese 2: Er is geen relatie tussen de taak van een ZBO en de kans op ophef‐
fing of hervorming.
De omvang van de organisatie zou wel een rol kunnen spelen. Boin e.a. (2010)
vonden bijvoorbeeld dat kleinere organisaties vaker worden opgeheven dan gro‐
tere organisaties. Dat zou wellicht te maken kunnen hebben met de hulpbronnen
die grotere organisaties hebben (zichtbaarheid, middelen), of het aantal mede‐
standers dat verkregen kan worden (draagvlak). Van Ammers en Van Thiel (2012)
vonden bijvoorbeeld dat ZBO’s veranderingen in hun governance, met name het
afschaffen van een raad van toezicht, effectiever konden weerstaan als ze samen
met hun moederdepartement optrokken (vergelijk Overman, Van Thiel &
Lafarge, 2014, voor een Frans-Nederlandse vergelijking). In het Verenigd Konink‐
rijk vonden Dommet en Skelcher (2014) hetzelfde effect; hoe beter de relaties en
samenwerking met het moederdepartement, des te kleiner was de kans op ophef‐
fing tijdens de bonfire of quangos.
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Hypothese 3: Naarmate ZBO’s kleiner van omvang zijn, hebben ze een grotere
kans op opheffing of hervorming.
Hypothese 4: ZBO’s met een goede relatie met hun moederdepartement, hebben
een kleinere kans om opgeheven of hervormd te worden.
In Amerikaanse studies (Carpenter & Lewis, 2004; Lewis, 2002) blijkt de steun
door politici van belang; bij een wisseling van bewind ondergaan veel overheidsor‐
ganisaties een verandering of worden ze zelfs opgeheven. Dit effect wordt in
Europese landen echter niet gevonden (O’Leary, 2015; Yesilkagit, 2014), waar‐
schijnlijk door de mitigerende effecten van consensusdemocratieën of bij gebrek
aan een spoils-systeem zoals in de Verenigde Staten. Eerder onderzoek liet overi‐
gens al zien dat ook de oprichting van nieuwe ZBO’s niet afhankelijk is van wie er
op dat moment aan de macht is (Van Thiel, 2001). Daarom wordt over deze varia‐
bele geen voorspelling gedaan.
We zullen bovenstaande hypothesen toetsen aan de hand van data over het aantal
ZBO’s in Nederland in de periode 1993-2013. Die data zijn niet onbetwist en
daarom gaan we daar eerst op in.
ZBO’s: feiten en kengetallen
Er is al jarenlang een definitiestrijd aan de gang over wat nu precies een ZBO is,
en welke organisaties meetellen als ZBO. Dit brengt ons meteen bij een eerste
belangrijk punt: een ZBO is een orgaan, niet per se een organisatie. Zo zijn som‐
mige ZBO’s alleen een bestuurder (bijvoorbeeld het Bureau Beheer Landbouw‐
gronden) of een bestuur, raad of college (bijvoorbeeld het Commissariaat voor de
Media). De organisatie die het uitvoerende en voorbereidende werk doet, kan
allerlei vormen hebben: een agentschap,1 een departementale afdeling of een pri‐
vate organisatie. De meest voorkomende gemengde constructie momenteel is die
van een ZBO-bestuur met een agentschap als uitvoerende organisatie, zoals bij
het College Beoordeling Geneesmiddelen; dan zijn er dus feitelijk twee organen/
organisaties.
Een ZBO is dus een bestuursorgaan ‘van de centrale overheid dat bij de wet, krach‐
tens de wet bij algemene maatregel van bestuur of krachtens de wet bij ministeri‐
ele regeling met openbaar gezag is bekleed en dat niet hiërarchisch ondergeschikt
is aan een minister’. Deze definitie is afkomstig uit de Kaderwet ZBO’s (2007), die
bepalingen bevat omtrent de oprichting en werking van ZBO’s, en de bevoegdhe‐
den van de minister van het moederdepartement van een ZBO. De Kaderwet is
echter niet altijd van toepassing op individuele ZBO’s, of bepaalde artikelen kun‐
nen niet van toepassing worden verklaard. Zo stelt de Kaderwet dat het personeel
van ZBO’s bij voorkeur een rechtspositie heeft die gelijk is aan het ambtenaren‐
recht, maar zijn er diverse uitzonderingen gemaakt voor organen met een eigen
cao (bijvoorbeeld de Rijksdienst voor het Wegverkeer en de Luchtverkeersleiding
Nederland). Zo’n uitzondering wordt vastgelegd in de wet die de grondslag vormt
voor het ZBO: de instellingswet voor de oprichting van een ZBO, of de materiële
wet waarin een bestaande organisatie wordt aangewezen als ZBO om een speci‐
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fieke taak uit te voeren (vergelijk Van Thiel, 2011). Deze wetten geven ZBO’s ook
het ‘openbaar gezag’ dat nodig is om de hun opgedragen taak uit te mogen oefe‐
nen. Overigens kunnen ZBO’s publiekrechtelijke organen zijn of privaatrechte‐
lijke (stichting of vennootschap). Daar komen we verderop nog op terug.
Al met al biedt de Kaderwet maar beperkte houvast over welke organen nu wel of
niet als ZBO aangemerkt kunnen worden, ook al omdat er in de toelichting op de
Kaderwet voor een groot aantal organen reeds is vastgesteld dat de wet niet op
hen slaat. Vaak gaat het hierbij om organen die geen bestuurstaak hebben (bij‐
voorbeeld de publieke omroep NPO), maar heel consistent wordt hier niet mee
omgegaan. In het ZBO-register op internet (www. almanak. zboregister. overheid.
nl) staan daardoor organen vermeld die eigenlijk niet voldoen aan de definitie
(bijvoorbeeld Staatsbosbeheer, geen bestuurstaak) of zijn organen niet vermeld
die daar wel aan voldoen (zie voorbeeld verderop). Registratie in het ZBO-register
moet dan ook niet worden gezien als een erkenning van de ZBO-status. Dat bete‐
kent de facto dat er geen sluitend overzicht is van alle ZBO’s in Nederland.
De definitie uit de Kaderwet bevat nog twee belangrijke elementen. Ten eerste,
ZBO’s bestaan alleen op centraal niveau (vergelijk Zijlstra, 1997).2 Dat sluit niet
uit dat sommige ZBO’s lokale afdelingen hebben (zoals het Uitvoeringsinstituut
Werknemersverzekeringen WERKbedrijf), en van sommige ZBO’s zijn er meer‐
dere. Dan spreken we over een cluster, die allemaal dezelfde wettelijke basis heb‐
ben voor hun ZBO-status (zie bijvoorbeeld de Grondkamers). Ook zijn er zoge‐
noemde deeltijd-ZBO’s, waarvan de publieke taak niet hun hoofdtaak is, zoals
autogarages die algemene periodieke keuringen uitvoeren. Deze worden meestal
niet meegeteld.
Ten tweede, de ministeriële verantwoordelijkheid voor ZBO’s is beperkt. Nie‐
mand weet precies in welke mate dat geldt, maar in de praktijk lijkt het erop dat
de minister verantwoordelijk is voor het beleid dat het ZBO uitvoert, de aanwij‐
zing van het ZBO als uitvoerder, en het houden van toezicht op het ZBO (verge‐
lijk Bovens, 2000). Voor alle overige zaken, inclusief de uitvoering, is het ZBO zelf
verantwoordelijk. In theorie kan het parlement een minister daar dus niet op aan‐
spreken.3
In dit artikel volgen we een ruimere definitie dan de kaderwet: elk orgaan dat ooit
voor de hoofdtaak is aangemerkt als ZBO in een openbare bron (bijvoorbeeld
ZBO-register, rapporten van de Algemene Rekenkamer, het parlementaire onder‐
zoek van de Eerste Kamer naar privatisering en verzelfstandiging4 en eerder
onderzoek door de eerste auteur), telt mee. Deeltijd-ZBO’s tellen dus niet mee.
Tabel 1 laat de resultaten zien.
Wij telden 123 ZBO’s eind 2013 – vijf meer dan het ZBO-register in dat jaar ver‐
meldde, waaronder bijvoorbeeld het Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting. Dit
zijn 106 enkelvoudige ZBO’s en 17 clusters. Het absolute aantal ZBO’s komt uit
op 763. Wanneer we dat aantal vergelijken met eerdere tellingen, kunnen we con‐
stateren dat in absolute zin het aantal ZBO’s met 40 procent is gestegen in de
afgelopen twintig jaar – alle anti-ZBO-retoriek in de politiek ten spijt. Als we een
cluster als één ZBO beschouwen, is het aantal wel gedaald (van 162 naar 123; 25
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procent). Dit komt doordat de omvang van de clusters sterk is toegenomen, zie
bijvoorbeeld de gerechtsdeurwaarders met meer dan 300 organen in één cluster.
In de navolgende paragrafen gaan we dieper in op de wijziging in het aantal ZBO’s
over de tijd. Hier sluiten we af met een overzicht van een aantal kenmerken (zie
tabel 2), waaruit de grote diversiteit blijkt die zo typisch is voor ZBO’s.
ZBO’s zijn te vinden op nagenoeg alle beleidsterreinen, maar een aantal ministe‐
ries heeft van oudsher grote aantallen, zoals Infrastructuur en Milieu (IenM) en
Economische Zaken (EZ) waarbij vooral Landbouw de grootste aantallen ZBO’s
kent. In eerdere tellingen (Van Thiel & Van Buuren, 2001) waren dit ook al de
ministeries met de grootste aantallen, maar er is bij deze departementen duidelijk
sprake van een stijging. Dit komt deels ook door samenvoeging van ministeries,
zoals in het geval van IenM en EZ.
De meest voorkomende taken betreffen financiële transacties (bijvoorbeeld uitke‐
ringen, subsidies), certificering (bijvoorbeeld accreditaties), en kwaliteitsbeoorde‐
ling (bijvoorbeeld keuringsinstellingen, accreditatieorganen). Recent is het aantal
ZBO’s met toezichthoudende taken (zoals de Autoriteit Financiële Markten, de
Tabel 1. Aantallen ZBO’s in Nederland, 1993-2013
1993a 2000b 2003c 2013d
Als cluster = 1 162 137 (-15%) 156
(+14%)
123 (-21%)
Absoluut aantal 545 431 (-20%) 630
(+46%)
763 (+21%)
Aantal clusters 23 27 29 17
Aantal organen in clusters 406 321 474 640
Aantal ‘opgeheven’ (abs.) 324 organen (sinds
1993)
167 organen (sinds
2001)
Aantal opgericht (abs.) 207 (sinds 1993) incl.
18 clusters
569 (sinds 2001) incl. 7
clusters
a Algemene Rekenkamer (1995) b Van Thiel & Van Buuren (2001) c Van Thiel (2006), d gebaseerd op
POC (2012)
Tabel 2. Kenmerken van (clusters van) ZBO’s in Nederland, 2013 (N = 123)
Kenmerk Aantal/percentage
Ministeries met > 10 ZBO’s EZ (28 = 35%), IenM (24 = 20%), OCW (22 = 18%),
VWS (17 = 14%), VenJ (16 = 13%)
Taken Financiële transacties (21%), certificeren en/of vergun-
ningen (20%), kwaliteit beoordelen (16%), toezicht (14%)
Juridische vorm van ZBO’s Publiekrechtelijk (65 = 53%), privaatrechtelijk (58 =
47%)
Kaderwet van toepassing Ja (46%a), nog in voorbereiding (13%b), nee (41%)
ZBO’s met raad van toezicht 16%
a Inclusief De Nederlandse Bank, b Op basis van ZBO-register anno 2014
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Nederlandse Zorgautoriteit en de Autoriteit Consument en Markt) sterk toegeno‐
men. Maar ook op het gebied van kwaliteitsbeoordeling en accreditaties enerzijds
en financiële transacties anderzijds zien we een stijging vergeleken met eerdere
tellingen. Er lijkt al met al sprake van enige mate van concentratie rondom
bepaalde taken en in bepaalde beleidsdomeinen.
De Kaderwet ZBO’s was in 2013 (onverkort) van toepassing op minder dan de
helft van de ZBO’s, maar als de plannen van het kabinet op basis van het Rapport
De Leeuw (2013) worden uitgevoerd, zal dat aantal oplopen tot 59 procent. Die
plannen betreffen verder het omzetten van privaatrechtelijke (nu nog 47 procent)
naar publiekrechtelijke organen, en het afschaffen van raden van toezicht (nu nog
bij 16 procent van de ZBO’s).
Veranderingen in de periode 1993-2013
Tussen 2001-2013 zijn in absolute aantallen 167 organen ‘opgeheven’ (als cluster
= 1 gaat het om 52 organen), dat wil zeggen dat ze niet meer te boek staan als
ZBO. In de praktijk houdt dit meestal een van de eerdergenoemde veranderingen
in, bijvoorbeeld een omzetting naar een andere vorm van verzelfstandiging, zoals
een agentschap (zoals de Informatie Beheer Groep, die thans deel uitmaakt van
Dienst Uitvoering Onderwijs), of het opgaan in een ander ZBO (zoals de Onaf‐
hankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit, die is opgegaan in de Autoriteit
Consument en Markt). Een voorbeeld van het daadwerkelijk opheffen van een
orgaan/organisatie is het College Bouw Ziekenhuisvoorzieningen. Een ander
voorbeeld van opheffing is de Dienst Omroepbijdragen, die door de fiscalisering
van de bijdragen ophield te bestaan (het personeel werd grotendeels overgeno‐
men door de Belastingdienst). Het College Toezicht Sociale Verzekeringen werd
teruggenomen in het departement (bij een afdeling voor toezicht, later het agent‐
schap Inspectie Werk en Inkomen).
Figuur 1 en tabel 3 geven meer informatie over deze veranderingen. Van alle
ZBO’s die tussen 1993 en 2013 hebben bestaan (N = 184, cluster = 1 ZBO) heb‐
ben we uitgezocht of en welke veranderingen ze hebben meegemaakt. Daarbij zijn
de bovengenoemde mogelijkheden van opvolging, splitsing en fusie gebruikt, aan‐
gevuld met een paar specifiekere veranderingen die zich moeilijk in een van de
eerdere categorieën lieten vangen (zie de voorbeelden in tabel 3).
De meeste veranderingen in het bestaan van een ZBO betreffen een fusie (32 pro‐
cent van de veranderingen in ons bestand) of een wijziging van de juridische vorm
(30 procent). Dat laatste is bijvoorbeeld gebeurd met diverse kleinere stichtingen,
die ophielden te bestaan of die niet langer meer als ZBO worden aangemerkt.5 In
7 procent van de gevallen was er sprake van gehele of gedeeltelijke opheffing. In
totaal komen we uit op 66 veranderingen; ten minste één op de drie organen
maakt dus een verandering mee in zijn bestaan en/of gedurende de onderzoek‐
speriode.6 De meeste veranderingen vonden plaats na 2007, met drie piekjaren in
2011 (10 veranderingen), 2010 (9) en 2009 (8). In die jaren werden er meer
ZBO’s hervormd dan opgericht (zie figuur 1).
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Statistische analyse van de gegevens wordt beperkt door het nominale karakter
van de meeste variabelen (taak, ministerie), maar we kunnen wel enkele uitspra‐
ken doen.7
Figuur 1 laat zien dat de grootste aantallen veranderingen hebben plaatsgevon‐
den sinds 2000. Dat betreft vooral ZBO’s die in de jaren tachtig en negentig zijn
opgericht. De gemiddelde leeftijd waarop een ZBO namelijk een verandering
ondergaat, blijkt 21,2 jaar te zijn (N = 60, s.d. 10,6). Dat is significant ouder dan
de ZBO’s die niet met een verandering te maken hebben (gemiddeld 17,6 jaar, s.d.
12,5, t-test p < ,000). Hypothese 1 moet dus worden verworpen: het zijn vooral
‘volwassen’ organen die een verandering meemaken of opgeheven worden (zie
figuur 2).
Uit figuur 2 blijkt verder dat ZBO’s relatief lang kunnen bestaan, alhoewel minder
lang dan overheidsorganisaties (Kaufman, 1976) en ook minder lang dan voor‐
heen (Van Thiel & Van Buuren, 2001). ZBO’s worden nu dus minder oud dan
voorheen. De leeftijd van de ZBO’s die in 2013 bestonden, varieerde tussen 0
(opgericht in 2013) en 62 jaar. Gemiddeld was een ZBO 18,8 jaar oud (standaard‐
deviatie 12, N = 1788). De meeste ZBO’s zijn tussen de 12 en 23 jaar oud.
Ook hypothese 2 moet worden verworpen. Er zijn enkele statistisch significante
verschillen (Cramer’s V, p < ,01) in de taken van ZBO’s die wel of geen verande‐
ring meemaken. Het gaat overigens vooral om de drie meest voorkomende taken:
ZBO’s die kwaliteit beoordelen (bijvoorbeeld keuringsinstellingen) of certificaten
en vergunningen verlenen worden minder vaak hervormd of opgeheven, terwijl
ZBO’s die geldelijke betalingen of inningen (bijvoorbeeld uitkeringen) doen juist
Tabel 3. Veranderingen in aantallen ZBO’s in Nederland 1993-2013 (N = 185)
Verandering: Aantal Voorbeeld
Absorptie 7 (11%) Marineraad gaat op in Onderzoeksraad voor
de Veiligheid
Opsplitsing 3 (5%) College Tarieven Gezondheidszorg (CTG):
deel wordt afgesplitst van College voor Zorg-
verzekeringen (CVZ) (thans Zorginstituut NL)
Fusie 21 (32%) Vijf Raden voor Rechtsbijstand fuseren vrijwil-
lig tot één ZBO
Andere juridische vorm 20 (30%) CAK werd omgezet van privaat- naar publiek-
rechtelijk ZBO
Overige veranderingen:
• Vervanging 5 (8%) College toezicht kansspelen (bestuur) wordt
Kansspelautoriteit (ook ZBO)
• Privatisering 2 (3%) Arbeidsvoorzieningen werd staatsdeelneming,
ging echter failliet voor privatisering kon
plaatsvinden
• Deel bevoegdheid vervalt 5 (8%) Taken van Pensioen- en Uitkeringsraad wor-
den door de Sociale Verzekeringsbank uitge-
voerd
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vaker een verandering hebben meegemaakt. Voor de overige taken zijn de aantal‐
len en verschillen te klein om uitspraken te kunnen doen. Opvallend is dat toe‐
zichthoudende ZBO’s niet meer of minder vaak een verandering meemaken, ter‐
wijl er juist veel nieuwe toezichthouders bij zijn gekomen de afgelopen decennia.
Het maakt dus wel uit welke taak een ZBO heeft, maar dat geldt niet voor alle
taken in dezelfde mate.
1993-2013
14
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Verzelfstandigen Verandering/opheﬃng
10
8
6
4
2
0
Figuur 1 Aantal verzelfstandigde en veranderde/opgeheven ZBO’s in
Nederland, 1993-2013
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Figuur 2 Leeftijd van ZBO’s waarop verandering/opheffing plaatsvindt
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Helaas bevat onze dataset geen informatie over de omvang in fte of euro’s, en dus
kunnen we hypothese 3 hier niet toetsen (maar zie discussie). Overigens weten
we dat gegevens over de aantallen fte’s en budgetten notoir onbetrouwbaar zijn
vanwege registratieproblemen (vergelijk De Kruijf, 2011). Zo worden personeels‐
leden van ZBO’s soms wel en soms niet meegeteld als ambtenaar, en hebben som‐
mige ZBO’s geen personeel (omdat het alleen een bestuur is; zie eerdere discussie
over ZBO als orgaan en niet als organisatie). Hier is dringend meer en betrouw‐
baarder onderzoek naar nodig.
Hypothese 4 stelde dat ZBO’s met een goede relatie met hun moederdepartement
minder vaak een verandering of opheffing meemaken. Dergelijke gegevens zijn
moeilijk te achterhalen. Evaluatiestudies geven wel vaak inzicht in de kwaliteit
van de relatie, maar lang niet alle ZBO’s zijn geëvalueerd (ook al is dat wettelijk
verplicht; zie Van Thiel e.a., 2015). Om toch de hypothese te toetsen gaan we uit
van de veronderstelling dat ZBO’s waarvan het moederdepartement veel ZBO’s
heeft een ZBO-vriendelijke(re) houding zal hebben. Dit is een discutabele aan‐
name, maar wellicht niet onredelijk als we veronderstellen dat meer ervaring met
ZBO’s ook tot meer deskundigheid zal leiden en tot meer investering in de relatie
(vergelijk Van Thiel & Hendriks, 2014). Uitgaande van deze veronderstelling tes‐
ten we of er meer veranderingen plaatsvinden bij ZBO’s van de moederdeparte‐
menten OCW, EZ, VWS en IenM, die de grootste aantallen ZBO’s hebben. De
resultaten laten zien dat de meeste veranderingen plaatsvinden bij de departe‐
menten met de meeste ZBO’s, maar dat lijkt vooral een statistisch effect. Er zijn
namelijk belangrijke verschillen tussen de grootste ministeries: bij EZ en VWS
worden meer ZBO’s hervormd of opgeheven dan gemiddeld, bij IenM en OCW is
het tegenovergestelde het geval. Opvallend is verder dat twee ‘kleinere’ departe‐
menten (Financiën en SWZ) relatief veel veranderingen hebben doorgevoerd, ter‐
wijl bij BZK (tevens coördinator van het ZBO-beleid) juist relatief weinig verande‐
ringen hebben plaatsgevonden. Al met al zijn er dus verschillen, maar kan er niet
één patroon worden aangewezen. Hypothese 4 kan dus niet worden bevestigd of
verworpen.
Discussie
Onderzoek naar het aantal ZBO’s kent tal van beperkingen. Om te beginnen is de
definitie niet eenduidig en er bestaan grote verschillen van mening over welke
organen en organisaties nu wel of niet als ZBO kunnen worden aangemerkt.
Daarnaast is er de problematiek van clusters van ZBO’s en het bestaan van de
deeltijd-ZBO’s, die leiden tot grotere absolute aantallen. Maar bovenal wordt het
onderzoek beperkt doordat er altijd wordt gewerkt met een gecensureerde data‐
set: alleen ZBO’s die bestaan ten tijde van het doen van het onderzoek kunnen
worden onderzocht. Er worden nu eenmaal geen lijsten met ‘overleden’ ZBO’s bij‐
gehouden. Ook onze dataset zal niet perfect zijn, al was het alleen maar omdat
deze is gebaseerd op openbare bronnen en omdat niet alle veranderingen worden
gedocumenteerd. Een longitudinale database zoals in Noorwegen (Rolland &
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Roness, 2011) of Ierland (MacCarthaigh, 2014) bestaat in Nederland niet, al komt
Yesilkagit (2014) een heel eind.
Ondanks deze bezwaren hebben we een aantal interessante bevindingen kunnen
laten zien. Zo is het aantal ZBO’s de afgelopen jaren in absolute aantallen geste‐
gen, alle negatieve politieke retoriek en pogingen om de aantallen te verminderen
ten spijt. Wel zijn er veel fusies en herschikkingen geweest, waardoor het aantal
relatief (als cluster = 1) is gedaald. Dergelijke veranderingen hebben zich vooral
voorgedaan bij die departementen (Economische Zaken (EZ), Volksgezondheid,
Welzijn en Sport (VWS), Financiën, Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW)) en
taken (geldelijke uitkeringen) waar de meeste ZBO’s actief zijn. Minstens één op
de drie ZBO’s maakt tijdens zijn bestaan een verandering mee, maar daadwerke‐
lijke opheffing blijkt zeldzaam. ZBO’s zijn dus niet onsterfelijk maar ze maken tij‐
dens hun lange bestaan wel vaak veranderingen mee.
Het feit dat de meeste van de theoretische voorspellingen niet uitkwamen, moet
volgens ons geïnterpreteerd worden als bewijs dat beslissingen over aantallen
ZBO’s niet zozeer gegrond zijn op rationele argumenten van (economische) pres‐
taties of rationeel design, maar eerder getuigen van politiek gemotiveerde keuzen.
Het voortbestaan van ZBO’s is meer afhankelijk van aanpassing (draagvlak, legiti‐
miteit) dan van selectie. Het lijkt er op dat politici vooral een overzichtelijker
speelveld willen creëren (vergelijk motie Heinen-Schouw) om de fragmentatie van
het publieke domein die is ontstaan door de grote aantallen verzelfstandiging in
de jaren negentig te verminderen. Internationaal is dit bekend als de whole of
government–benadering, waarbij wordt gepoogd de coördinatie binnen het
publieke domein te herstellen (Bouckaert, Peters & Verhoest, 2010; Christensen
& Laegreid, (2007).
Het Rapport De Leeuw (2013), waarin voorstellen worden gedaan om het aantal
ZBO’s met de helft te verminderen, past helemaal in die trend. In dit rapport
wordt aan de hand van een beslisboom geadviseerd dat 44 procent van de 118
ZBO’s in 2013 (cluster = 1) hun ZBO-status mag behouden, ongeveer 23 procent
zou moeten fuseren met andere ZBO’s, voor 30 procent een andere status wordt
(agentschap, staatsdeelneming) voorgesteld en een enkele ZBO zou moeten wor‐
den geprivatiseerd. Als wij de plannen doorrekenen, komen we uit op een daling
van het aantal ZBO’s met 43 procent – alhoewel het rapport zelf over een halve‐
ring spreekt. Interessant is overigens dat het in deze plannen wederom vooral zou
gaan om ZBO’s van ministeries met grote aantallen ZBO’s (EZ, VWS, IenM) en
ZBO’s die geldelijke uitkeringen doen (maar niet de toezichthouders); hetzelfde
patroon als hierboven beschreven. Verder worden vooral kleinere ZBO’s getroffen
door de plannen (dat zou hypothese 3 alsnog bevestigen). Het kabinet heeft met
grote instemming gereageerd op het rapport en aangegeven de meeste voorstellen
te willen volgen, waardoor het relatieve aantal ZBO’s uit zou komen ergens tussen
79 en 86 (Kabinetsreactie van 13 mei 2014).
Het is echter maar zeer de vraag of en hoeveel van deze plannen gerealiseerd gaan
worden (vergelijk Zijlstra, 2014). Het ZBO-beleid in Nederland wordt al jarenlang
geteisterd door een strijd tussen partijen die meer uniformiteit willen (meestal
politici die het belang van ministeriële verantwoordelijkheid benadrukken) en
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partijen die de diversiteit van ZBO’s benadrukken (meestal de moederdeparte‐
menten). Deze discussie heeft er bijvoorbeeld ook voor gezorgd dat het lang
duurde voor er een kaderwet was, en dat deze nog steeds niet op alle ZBO’s is toe‐
gepast (vergelijk tabel 2). De implementatie van de plannen op basis van het Rap‐
port De Leeuw zal onzes inziens wederom tot verzet leiden, niet alleen van ZBO’s
maar ook van (sommige) moederdepartementen. In het Verenigd Koninkrijk is
dat al gebeurd. De bonfire of the quangos leidde tot minder opheffingen dan was
voorgenomen; slechts 8 procent werd tot nu toe opgeheven in plaats van de voor‐
genomen driekwart (Dommett & Skelcher, 2014), doordat in het parlement voor‐
standers van bepaald beleid of van bepaalde quangos die dat beleid uitvoerden het
voor de organisaties opnamen en de voorgenomen opheffing wisten tegen te hou‐
den. Dit bevestigt dat draagvlak en legitimiteit belangrijke voorwaarden zijn voor
de survival van (publieke) organisaties, zoals betoogd in de population ecology
(Hannan & Freeman, 1977) en de durability-hypothese van Downs (1967).
Tot slot staan we stil bij een vraag die nog niet gesteld is: wat levert dit nu eigen‐
lijk allemaal op? De kosten van het oprichten en opheffen van publieke organisa‐
ties worden zelden uitgerekend of meegewogen in beslissingen (Carpenter &
Lewis, 2004). In het Rapport De Leeuw wordt wel gesproken over te realiseren
besparingen, maar worden er geen berekeningen gepresenteerd. Wij rekenden het
wel door op basis van de gegevens in het rapport zelf. De 35 ZBO’s waarvan de
ZBO-status wordt voorgesteld op te heffen (ongeveer 30 procent van de popula‐
tie) geven afgerond 1150 miljoen euro uit (op een totaal van ZBO-uitgaven van
6799 miljoen euro = 17 procent) en ze hebben 4210 fte personeel in dienst (op
een totaal van 39.608 fte = 11 procent). De besparingen zijn dus minder dan je op
grond van het aantal betrokken organen zou verwachten. Maar zolang de taken
van deze organen niet worden afgeschaft, is er helemaal geen besparing. Immers,
de organisaties blijven dan gewoon bestaan, alleen met een andere juridische sta‐
tus dan ZBO.
Conclusie
Publieke organisaties kennen een lange bestaansduur. Dat geldt ook voor ZBO’s.
In de afgelopen twee decennia hebben deze organen echter wel veel veranderin‐
gen meegemaakt, zoals fusies, opsplitsingen of wijziging in de juridische status.
ZBO’s houden echter maar zelden op echt te bestaan. Sterker nog, in de afgelopen
twee decennia zijn er in absolute aantallen alleen maar ZBO’s bijgekomen – alle
retoriek en plannen van de politiek om het aantal te reduceren ten spijt. De popu‐
lation ecology theorie veronderstelt dat publieke organisaties vooral overleven als
ze draagvlak hebben. Dat lijkt ook voor ZBO’s op te gaan. Dat betekent dat plan‐
nen om ZBO’s op te heffen lang niet altijd slagen; verzet onder de ZBO’s zelf, hun
moederdepartementen en zelfs in het parlement zouden er dan ook toe kunnen
leiden dat de meest recente plannen, op basis van het Rapport De Leeuw (2013),
grotendeels niet geïmplementeerd zullen worden. Zolang de taken van ZBO’s niet
worden opgeheven, blijven ook de organen en organisaties bestaan, in welke vorm
dan ook.
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Noten
1 Een agentschap (voorheen: baten-lastendienst) is een vorm van interne verzelfstandi‐
ging. Een agentschap kent een afgezonderd financieel beheer, waarbij een baten-las‐
tenstelsel mag worden gevoerd. Op andere gebieden is geen sprake van autonomie:
het personeel heeft een ambtelijke rechtspositie en de ministeriële verantwoordelijk‐
heid blijft onverkort en volledig van kracht. Voorbeelden: NVvA en Rijkswaterstaat.
2 Provincies en gemeenten kennen eigen vormen van verzelfstandiging (Van Thiel,
2002).
3 In de praktijk gebeurt dat overigens wel, zoals bijvoorbeeld over de financiële reserves
van politieregio’s, de verbouwingskosten van het UWV en de benoemingsvoorwaarden
van de directeur van het COA. Dergelijke kwesties worden breed uitgemeten in de
media. Het feitelijke aantal Kamervragen over ZBO’s is echter zeer gering; de Raad
voor het Openbaar Bestuur becijferde dat maar 9 procent van de Kamervragen in de
periode 2001-2004 ging over ZBO’s, waarvan tweederde over het beleid dat zij uitvoe‐
ren (ROB, 2005).
4 De eerste auteur was de onderzoekscoördinator van het parlementaire onderzoek.
5 Vaak werd het orgaan of de organisatie dan wel door de Algemene Rekenkamer gezien
als een RWT: rechtspersoon met een wettelijke taak. Zie www. rekenkamer. nl voor
meer uitleg over dit begrip (en het verschil met een ZBO).
6 We hebben hier maar één verandering per ZBO geteld. Het is niet uitgesloten dat
ZBO’s meer dan één verandering meemaken tijdens hun bestaan.
7 Idealiter wordt een survivalanalyse toegepast (Carpenter & Lewis, 2004; Yesilkagit,
2014).
8 Van sommige ZBO’s is de oprichtingsdatum niet precies bekend of betwist; door aller‐
lei fusies in het verleden is het niet altijd precies meer te achterhalen of bepalen welke
ontstaansdatum geldig is.
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